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摘要 
 
21 世纪是城市世纪，国与国之间的竞争已经转换为城市与城市间的竞争，城
市之间的竞争很重要的一个决定因素是城市管理水平的高低。一个城市的土地规
划、建筑特色、市容环境、人口素质、治安环境的水平都反映了一个城市管理者
的综合管理水平。近年来，全国多所城市已根据自身特色，通过各自的路径开展
城市综合管理实践，并取得了城市综合管理阶段性成果和经验。厦门作为海峡西
岸重要龙头城市，随着加速推进岛内外一体化，人口快速增加，岛内人口密度甚
至超过香港，城市交通拥堵管理、外来流动人口管理、外来人口子女教育、城中
村管理、岛内外各种资源和公共基础设施配套差距较大等各类城市管理问题日益
突出，原有的城市管理模式已难与城市发展要求相匹配，迫切需要转变。 
本文在结合国内外城市综合管理研究现状的基础上，运用新公共管理理论和
治理理论，采取文献研究法、案例分析法、访谈法等方法，通过对上海闵行区、
北京东城区等典型城区比较分析，进一步明确城市综合管理模式的现状。其次，
结合厦门市湖里区实例，通过实地走访湖里区相关部门了解情况，从管理目标、
运作机制、重点内容和责任分工、取得成效和存在问题等五个方面重点分析了湖
里区城市综合管理模式，并从完善主体责任、下移管理重心、坚持网格管理、规
范执法机制等四个方面说明湖里模式对厦门市城市综合管理的经验借鉴。最后，
从创新城市管理执法体制机制、构建城市管理目标评价体系、加快推进智慧城管
建设步伐、打造多元参与城市管理格局四项举措尝试构建厦门市城市综合管理未
来路径。 
城市综合管理是系统而复杂的工程，本文尝试更多的是在现有城市管理体制
下对城市综合管理模式的探索，更多在于实践流程的优化，但未能真正突破体制
瓶颈，站在国家层面从城市管理体制机制改革等更高角度来诠释，理论高度仍显
不足。 
 
关键词：城市管理、综合管理、管理模式 
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Abstract 
 
The 21st century is the city century, the competition between countries has been 
converted into competition between the city and the city, the competition between cities 
is a very important factor in the level of urban management level. A city of land 
planning, architectural features, city environment, population quality, the level of public 
security environment reflects a comprehensive management of urban managers level. In 
recent years, many cities in the country have carried out urban integrated management 
practice through their own paths according to their own characteristics, and have 
achieved the results and experience of urban integrated management. Xiamen as an 
important leading city in the west coast of the city, with the accelerated integration of 
the island and outside, the population increased rapidly, the island population density 
even more than Hong Kong, urban traffic congestion management, migrant population 
management, migrant children education, All kinds of resources and public 
infrastructure supporting the gap between the larger and other types of urban 
management problems become increasingly prominent, the original urban management 
model has been difficult to match the requirements of urban development, the urgent 
need to change. 
 Based on the current situation of domestic and foreign city comprehensive 
management research, this paper uses the new public management theory and 
governance theory, and adopts the methods of literature research, case analysis and 
interview, and compares it with typical city districts such as Shanghai Minhang District 
and Beijing Dongcheng District Analysis, and further clarify the status of city integrated 
management model. Secondly, according to the case of Huli district in Xiamen, the 
relevant departments of Huli District visited the situation, and analyzed the management 
of the Huli area from the aspects of management objectives, operation mechanism, key 
content and division of responsibilities, achievements and problems. Comprehensive 
management mode, and from the perfect main responsibility, down the management 
focus, adhere to grid management,standardize the law enforcement mechanism and 
other four aspects of the lake model of Xiamen city comprehensive management 
experience. Finally, from the innovative city management law enforcement mechanism, 
to build the city management target evaluation system, accelerate the pace of 
construction of intelligent city management, to create a multi-participatory city 
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management pattern of four initiatives to build Xiamen city integrated management of 
the future path. 
City integrated management is a systematic and complex project, this paper 
attempts more in the existing city management system under the city integrated 
management model to explore, more is the optimization of the practical process, but 
failed to really break through the institutional bottleneck, standing in the country Level 
from the urban management system reform and other higher point of view to the 
interpretation of the theoretical height is still insufficient. 
 
Keywords: city management, integrated management, management model 
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一、导 论 
（一）选题背景与研究意义 
    1.选题背景 
城市是现代人类的栖息地，是一个国家或地区经济、政治和社会生活的中心。
21 世纪是城市世纪，国与国之间的竞争已经转换为城市与城市间的竞争，城市之
间的竞争很重要的一个决定因素是城市管理水平的高低。一个城市的土地规划、
建筑特色、市容环境、人口素质、治安环境的水平都反映了一个城市管理者的综
合管理水平。随着经济体制深刻变革、社会结构深刻变动、利益格局深刻调整、
思想观念深刻变化，我国城市化进程加快，城市的规模和数量迅速增加，规划管
理问题、资源紧缺、人口流动、交通拥挤、治安问题、环境问题、卫生问题、噪
音污染等各种“城市病”也进入易发、多发期，阻碍着城市的进步。 
目前，我国城市管理在管理依据、管理模式、管理主体、管理手段、管理机
制、管理效果等方面，都暴露出不少问题。城市中出现的空气环境污染日益严重、
违法建设愈发猖獗、占道经营难以根治、城中村脏乱差等等问题的背后凸显的都
是管理方面的问题。此外，一方面，政府在资金、力量上的投入不断增加，但公
民对城市管理满意度并不高；另一方面，公民权利意识日渐觉醒，参与公共事务
的积极性日渐提高，但一些政府部门和管理人员对此没有足够认识，政民关系趋
于紧张。 
2.研究意义 
党的十八届三中全会提出推进国家治理体系和治理能力现代化，其中的重要
内容就包括城市治理体系和治理能力现代化，如何治理好城市是摆在我们面前的
一个重大课题。 
近年来，全国多所城市已根据自身特色，通过各自的路径开展城市综合管理
实践，并取得了城市综合管理阶段性成果和经验。厦门作为海峡西岸重要龙头城
市，随着加速推进岛内外一体化，人口快速增加，岛内人口密度甚至超过香港，
城市交通拥堵管理、外来流动人口管理、外来人口子女教育、城中村管理、岛内
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外各种资源和公共基础设施配套差距较大等各类城市管理问题日益突出，原有的
城市管理模式已难与城市发展要求相匹配，迫切需要转变。2013 年，福建省政府
将厦门列为全省开展城市综合管理的五个试点城市之一。湖里区作为厦门开展城
市综合管理的试点区，先行先试，主动作为，近几年的城市综合管理实践取得了
一定成效，对于全市的城市综合管理开展具有一定的借鉴意义。 
（二）国内外研究现状 
    1.国外研究现状 
国外城市管理理论中关于城市综合管理的提法较少，比较接近综合管理思想
的提法是整体性治理，整体性治理是对新公共管理的一种修正，是城市综合管理
研究的基本理论背景。 
20 世纪 90 年代以来，随着全球化的迅速推进，世界联系的程度愈加紧密。尤
其是 2007 年全球金融危机爆发，引发欧洲债务危机和政府赤字水平不断上升，公
共管理的经济环境正发生着巨大变化。全球范围内，公共管理的研究内容更多是
由环境决定的，而不是理论逻辑。尽管 80 年代以来新公共管理是主导公共管理理
论研究的主流范式，但是随着理论发展和社会环境发生重大变化，新公共管理理
论逐渐遭到质疑和批判，新的理论范式也不断产生，新公共管理理论盛世已经过
去，有关公共管理的讨论已经转到新的理论模式，其中就包括整体性治理。 
佩里·希克斯(Holistic)认为，整体性治理就是政府机构组织间通过充分沟
通和合作，达成有效协调与整合，彼此的政策目标连续一致，政策执行手段相互
强化，达到合作无间的目标的治理行动。希克斯还认为，整体性治理包含三个层
面：一是整合不同层次或同一层次的治理，比如中央机构和地方机构之间或地方
机构内部部门之间的整合。二是协调内部功能，即对管理职能进行整合。三是整
合可以在政府部门内部，也可以在政府和非政府组织间进行。① 
登力维（Dunleavy）认为，整体性治理最主要的思想是“重新整合”。内容
包括：一是内部门化和碎片化。将功能相近的部门重新组合，取消一些准政府机
构。二是大部门治理。三是私人部门重新政府化。四是恢复中央集权。五是压缩
                                                        
① Perri6.Towards Holistic Governance:The New Reform Agenda[M].New York：Palgrave，
2002：22-38. 
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行政成本。六是重塑服务提供链。七是集中采购和专业化。八是共享服务。九是
网络简化。① 
从国外学者的研究来看，整体性治理强调政府的社会管理和公共服务职能，
着眼于政府内部机构和部门间的整体性运作，整体性治理的主旨就是协调和整合，
目的在于跨越边界组织，整合资源，达到政策预期目标。 
2.国内研究现状 
缺乏协同性、整体性和系统性是我国国家治理体系和治理能力现代化建设面
临的重大问题。改革开放近四十年来，我国采取渐进式的改革路径，在“摸着石
头过河”等探索式改革战略的指引下，国家各项事业都得到了稳步推进，取得了
显著成就。但经济、政治、文化、社会、生态等各个领域的改革和管理的整体性
和协同性不高。相比于国外学术界，我国学术界关于城市综合管理的规范性研究
出现较晚，整体性治理领域的理论和实证研究直到近十年才开始显现。 
竺乾威认为，整体性治理思想的提出是基于对新公共管理实践的反思，着眼
于政府内部机构的整体性运作。整体性治理的实现有赖于一种恰当的组织载体，
尤其是信息技术的发展。② 
曾令飞认为，整体性治理是指在管理理念上强调中央地方结合以及公私合作，
以整体性组织模式，重点在于解决民生问题，从而实现政府管理与公众价值的高
度整合。③ 
俞可平认为，随着公民社会组织发展壮大，由公民社会组织独自行使或它们
与政府一道行使的社会管理过程，便不再是统治，而是治理。治理是一个上下互
动的管理过程，它主要通过协商、伙伴关系、确立认同和共同的目标等方式实施
对公共事务的管理。④ 
毛寿龙认为，城市内部的治理，需要有一个开放的结构。城市治理要给各方
面有领导力的人在各个领域提供领导的机会，而不是通过封闭的制度来扼杀这些
领导人的能力。⑤ 
                                                        
① Patrick Dunleavy.New Public Management is Dead-Long Live the Digital Era 
Governance[M].Journal of Public Administration Research and Theory,2006:450-479. 
② 竺乾威.从新公共管理到整体性治理[J].中国行政管理，2008，（10）：16-20. 
③ 曾令飞.整体性治理的行动逻辑[J].中国行政管理，2010，（01）：110-114. 
④ 俞可平.治理与善治[M].北京：社会科学文献出版社，2014：4-7. 
⑤ 毛寿龙.城市治理的理论模型与演进逻辑[J].中国治理评论，2014，（1）：39-53. 
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杨雪冬认为，实现国家内部治理的有序化，改革的最高标准是转变单一中心
为多中心治理，发挥公民社会和市场在各自领域中的中心作用。① 
从国内学者的研究来看，除了强调政府内部的整体运作外，同样强调政府在
城市管理中应发挥并尊重非政府组织、社区、公民等作用，强调政策决策过程的
公开性、透明性、广泛的社会参与以及政府的引导、监管与激励功能。 
（三）研究内容和方法 
    1.研究内容 
    本文在结合国内外城市综合管理研究现状的基础上，运用新公共管理理论和
治理理论，采取文献研究法、案例分析法、访谈法等方法，通过对上海闵行区、
北京东城区等相关城区比较分析，进一步明确城市综合管理模式的类别，结合湖
里区实例，从管理目标、运作机制、重点内容和责任分工、取得成效和存在问题
等五个方面重点分析了湖里区城市综合管理模式，并从完善主体责任、下移管理
重心、坚持网格管理、规范执法机制等四个方面说明湖里模式对厦门市城市综合
管理的经验借鉴，最后从创新城市管理执法体制机制、构建城市管理目标评价体
系、加快推进智慧城管建设步伐、打造多元参与城市管理格局四项举措尝试构建
厦门市城市综合管理未来路径。     
    2.研究方法 
    本文在查阅大量文献资料的基础上，以客观事实为依据，结合本人所在单位
的相关实践，综合运用实证研究法、比较分析法、访谈法等研究方法，就如何更
有效地推进厦门市城市综合管理工作进行较为全面深入的探讨。 
    （1）文献研究法 
    通过国内外相关书报、期刊和学校图书馆的资源查阅以及搜索中国期刊网等
互联网渠道的信息资源，收集整理国内外城市管理理论研究与实践的发展、现状
以及具体案例等。 
    （2）案例分析法 
应用实证研究法对上海、北京的部分城区进行研究，以湖里区为案例，主要
采用了实证研究法中的个案法对湖里区城市综合管理工作连续进行调查、了解、
                                                        
① 杨雪冬.全球化、治理失效与社会安全[R]，中国人民大学学报，2004（2）:17-24. 
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